
INTERVENTO DELL’ANFAA
SULLA PROPOSTA DI LEGGE N. 1209
IN MATERIA DI ADOZIONI DEI MINORI
DA PARTE DELLE FAMIGLIE AFFIDATARIE

Si è svolta il 6 maggio 2014 a Roma, presso
la Commissione giustizia del Senato, l’audizio-
ne dell’Anfaa in merito al disegno di legge n.
1209 presentato il 18 dicembre 2013 dall’On.
Puglisi e da altri parlamentari (1). Di seguito
riportiamo la traccia dell’intervento dell’Anfaa.

Premessa

Concordiamo sulla opportunità di una norma-
tiva più cogente, che tuteli il diritto alla conti-
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nuità degli affetti dei minori affidati, pur rilevan-
do che la legge n. 184/1983 e s.m. già ora con-
sente (e le nostre esperienze lo confermano)
che un minore affidato (con provvedimento
disposto dai Servizi sociali territoriali e/o dal
Tribunale per i minorenni), se dichiarato adot-
tabile, possa, nel suo preminente interesse,
essere adottato con adozione legittimante
dagli affidatari che l’hanno accolto, se gli 
stessi sono ritenuti disponibili ed idonei al-
l’adozione.

Su questa tematica, affrontata dalla petizione
“Diritto ai sentimenti per i bambini in affidamen-
to” promossa dall’Associazione La gabbianella
ed altri animali, si era pronunciata anche la
Corte europea dei diritti dell’uomo che, con
sentenza emessa il 27 aprile 2010, aveva rav-
visato nel caso ad essa sottoposto la violazione
dell’articolo 8 della Convenzione per la salva-
guardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fon-
damentali, firmata a Roma il 4 novembre 1950
e ratificata in Italia con legge 4 agosto 1955 n.
848. Ricordiamo al riguardo anche quanto
riportato nel 2009 nel 2° Rapporto supplemen-
tare alle Nazioni Unite (2), sul monitoraggio
della Convenzione sui diritti dell’infanzia e del-

Notiziario dell’Associazione nazionale famiglie adottive e affidatarie

(1) Il disegno di legge n. 1209 contiene le seguenti norme:

Art. 1
1. All’articolo 4 della legge 4 maggio 1983, n. 184, e successi-

ve modificazioni, dopo il comma 5 è inserito il seguente:
«5-bis. Qualora, a seguito di un prolungato periodo di affida-

mento, il minore sia dichiarato adottabile e qualora, sussistendo i
requisiti previsti dall’articolo 6, la famiglia affidataria chiede di
poterlo adottare, il giudice, nel decidere sull’adozione, tiene conto
dei legami affettivi significativi e del rapporto stabile e duraturo
consolidatosi tra il minore e la famiglia affidataria.

5-ter. Qualora, a seguito di un prolungato periodo di affida-
mento, il minore faccia ritorno nella famiglia di origine o sia dato
in adozione ad altra famiglia, è comunque tutelata, se risponden-
te all’interesse del minore, la continuità delle positive relazioni
socio-affettive consolidatesi durante l’affidamento.

5-quater. Il giudice, ai fini delle decisioni di cui ai commi 5-bis
e 5-ter, tiene conto delle valutazioni dei servizi sociali».

Art. 2
1. All’articolo 5, comma 1, della legge 4 maggio 1983, n. 184,

e successive modificazioni, sono aggiunte, in fine, le seguenti
parole: «ed ha facoltà di presentare memorie nell’interesse del
minore, a pena di nullità della decisione».

Art. 3
1. All’articolo 5 della legge 4 maggio 1983, n. 184, e successi-

ve modificazioni, dopo il comma 2 è inserito il seguente:
«2-bis. Ai fini della presente legge, le associazioni familiari

sono enti senza fine di lucro che raggruppano famiglie affidatarie
e che svolgono attività tese a favorire il buon andamento degli
affidi. Le associazioni familiari possono collaborare con i servizi
sociali, svolgendo attività di sensibilizzazione e formazione del-
l’opinione pubblica, anche mediante corsi di preparazione delle
famiglie e operatori, segnalando famiglie disponibili all’affido,
favorendo il dialogo e il confronto tra le famiglie coinvolte in espe-
rienze di affido, offrendo alle famiglie affidatarie sostegno educa-
tivo e psicologico ed assistendo i propri associati nei rapporti con
i servizi pubblici».

Art. 4
1. All’articolo 44, comma 1, lettera a), della legge 4 maggio

1983, n. 184, e successive modificazioni, dopo le parole: «stabi-
le e duraturo,» sono inserite le seguenti: «anche maturato nel-
l’ambito di un prolungato periodo di affidamento».

(2) «È inoltre importante, nell’interesse superiore del minore,
che a conclusione dell’affidamento vengano individuate, caso per
caso, modalità di passaggio e di mantenimento dei rapporti fra il
minore e la famiglia che lo ha accolto, sia quando rientra nella
sua famiglia d’origine, sia quando viene inserito in un’altra fami-
glia affidataria o adottiva o in una comunità. Si ritiene infatti,
anche in base a recenti esperienze negative, che vada salva-
guardata la continuità dei rapporti affettivi del minore e che deb-
bano essere evitate interruzioni traumatiche. È di fondamentale
importanza che sia sempre rigorosamente rispettato l’articolo 5
comma 1 ultima parte della legge citata [n. 184/1983 n.d.r.], il
quale dispone che “l’affidatario deve essere sentito nei procedi-
menti civili in materia di potestà, di affidamento e di adottabilità
relativi al minore affidato”. Tale norma nella pratica viene spesso
disattesa o trascurata, in quanto la sua mancata applicazione non
comporta purtroppo alcuna nullità sul piano processuale. Infatti la
giurisprudenza ha più volte affermato che gli affidatari non sono
parti processuali del procedimento. Tuttavia la loro audizione
riveste un’importanza fondamentale per la valutazione dell’inte-
resse del minore, e non dovrebbe mai essere omessa. Qualora il
minore affidato sia successivamente dichiarato adottabile il
Tribunale per i minorenni deve attentamente valutare il suo supe-
riore interesse, e come prescritto dalla legge 1 il giudice minorile
“in base alle indagini effettuate, sceglie tra le coppie che hanno
presentato domanda quella maggiormente in grado di corrispon-
dere alle esigenze del minore”. Pertanto deve prendere in consi-
derazione anche l’eventuale adozione da parte degli affidatari, se
idonei e disponibili». 



l’adolescenza in Italia, redatto dal gruppo di
lavoro coordinato da Save the Children e sotto-
scritto da 85 organizzazioni (compresa l’Anfaa)
operanti nel settore e nel 5° Rapporto sul moni-
toraggio della stessa Convenzione (3) presen-
tato a Roma il 6 giugno 2013, alla presenza
dell’Autorità Garante per l’infanzia e l’adole-
scenza (4).

Su questa tematica nel documento conclusi-
vo dell’Indagine conoscitiva della Commissione
parlamentare infanzia (5), si è anche rilevato
che «sono emersi nel merito pareri discordanti,
in quanto vi è chi ritiene che occorre fare una
netta distinzione tra il ruolo degli affidatari e il
ruolo dei genitori, siano essi biologici o adottivi.
Fermi restando infatti i diversi presupposti e le
finalità dei due istituti, sanciti dalla normativa
vigente, non possono escludersi casi nei quali il
legame maturato dal minore con la famiglia affi-
dataria suggerisca una soluzione di questo
tipo. Si tratta comunque di casi da valutare in
concreto e con estrema attenzione, alla luce
dei principi stabiliti dal nostro ordinamento e
tenendo ovviamente conto, in via prioritaria,
dell’interesse del minore».

Segnaliamo infine che il Tavolo nazionale affi-
do, organismo di raccordo tra le associazioni
nazionali e le reti nazionali e regionali di fami-
glie affidatarie (di cui l’Anfaa fa parte), ha pre-
disposto il documento “La tutela della continuità
degli affetti dei minori affidati”, approvato il 28
giugno 2012, che condividiamo pienamente.

Considerazioni sull’articolo 1

Venendo più in specifico all’articolo 1 della
proposta di legge in oggetto «Modifiche alla
legge 4 maggio 1983, n. 184, in materia di ado-
zioni dei minori da parte delle famiglie affidata-
rie» presentata il 18 dicembre 2013 dalla
Senatrice Francesca Puglisi, riteniamo che l’a-
dozione del minore affidato da parte degli
affidatari dovrebbe avvenire solo nei casi in
cui sia stato accertato e dichiarato il suo
stato di adottabilità ai sensi dell’articolo 8
della legge n. 184/1983: non è pertanto un pro-
lungato periodo di affidamento che lo determi-
na, ma la modifica della sua situazione.
Pertanto riteniamo che il comma 5-bis debba
essere modificato come segue:

«Articolo 1. Dopo il comma 5 dell’articolo 4
della legge 4 maggio 1983 n. 184 e successive
modificazioni, è inserito il seguente.

5-bis. Qualora, durante l’affidamento, il mino-
re sia dichiarato adottabile ai sensi dell’articolo
8 della legge n.184/1983 e qualora, sussisten-
do i requisiti previsti dall’articolo 6 della stessa
legge, la famiglia affidataria chieda di poterlo
adottare, il Tribunale per i minorenni nel deci-
dere sulla adozione, tiene conto dei legami
affettivi significativi e del rapporto stabile e
duraturo consolidatosi tra il minore e la famiglia
affidataria.

5-ter. Qualora, a seguito di un prolungato
periodo di affidamento, il minore faccia ritorno
nella famiglia di origine o sia dichiarato adotta-
bile e adottato da un’altra famiglia, è comunque
tutelata, se rispondente all’interesse del mino-
re, la continuità delle positive relazioni socio-
affettive consolidatesi durante l’affidamento.

5-quater. Il giudice, ai fini delle decisioni di cui
ai precedenti commi 5-bis e 5-ter, tiene conto
delle valutazioni dei servizi sociali».

Considerazioni sull’articolo 4

Esprimiamo per gli stessi motivi il nostro
dissenso in merito anche all’articolo 4,
comma 1 che non prevede la preventiva
dichiarazione dello stato di adottabilità del-
l’affidato, ma solo l’esistenza di un «rapporto
stabile e duraturo anche maturato nell’ambito di
un prolungato periodo di affidamento»: ritenia-
mo che ciò sia pericolosissimo in quanto
consentirebbe l’adozione non legittimante

Prospettive assistenziali, n. 186, aprile-giugno 2014 67

(3) «Va rilevato, al riguardo, che una corretta attuazione della
legge 184/1983 e sue modifiche, già consente, nell’interesse
superiore del minore affidato dichiarato adottabile, la possibilità
che egli sia adottato dagli affidatari che l’hanno accolto, anche se
essi hanno avuto rapporti con la famiglia di origine del minore,
qualora siano disponibili e siano ritenuti idonei dal Tribunale per i
minorenni. Se gli affidatari hanno i requisiti previsti dall’articolo 6
della legge 184/1983 e s.m. si procede con l’adozione legittiman-
te. In caso contrario, e cioè se l’affidatario è single o coppia non
unita in matrimonio, l’unica possibilità è l’adozione in casi parti-
colari ex articolo 44 della legge 184/1983 e s.m., che non ha però
effetti legittimanti. Per tutelare l’interesse superiore del minore e
la continuità dei suoi affetti sono dunque necessarie azioni per
definire procedure uniformi su tutto il territorio ed adeguate a pre-
venire separazioni traumatiche». Al riguardo il Gruppo Crc
(“Convention on the Rights of the Child”) raccomandava «al
Garante nazionale dei diritti dell’infanzia e dell’adolescenza di
promuovere tutte le azioni necessarie nei confronti delle istituzio-
ni preposte affinché siano garantite procedure uniformi su tutto il
territorio nei confronti dei minori affidati dichiarati adottabili ed
adeguate a prevenire separazioni traumatiche».

(4) Il testo è disponibile sul sito www.tavolonazionaleaffido.it

(5) Documento conclusivo dell’Indagine conoscitiva della
Commissione parlamentare infanzia, 2013.



da parte dei suoi affidatari, sottraendolo
così arbitrariamente e definitivamente alla
sua famiglia di origine.

A nostro parere una simile modifica legislati-
va dilaterebbe indebitamente il campo di appli-
cazione dell’articolo 44 della legge 184/1983.
Già ora è ampiamente e illecitamente utilizzato
da alcuni Tribunali per i minorenni il  ricorso al
comma d) che prevede la possibilità di pronun-
ciare tale adozione «quando vi sia la constata-
ta impossibilità di affidamento preadottivo»:
infatti, in questi casi, l’adozione, definita anche
“mite” (6), è purtroppo disposta in capo agli affi-
datari senza essere preceduta dallo svolgimen-
to della procedura stabilita dagli articoli 8 e
seguenti della legge 184/1983, così privando la
famiglia di origine del minore delle necessarie
garanzie (la legge n. 184/1983 consente, com’è
noto, ai congiunti del minore – genitori e altri
parenti – di ricorrere alla Corte di Appello e a
quella di Cassazione contro la dichiarazione di
adottabilità).

Vogliamo al riguardo segnalare che sul
piano giuridico l’adozione in casi particolari
(il minore assume lo status di adottato e non
diventa sotto nessun profilo figlio del o degli
adottanti, non stabilisce alcun nuovo legame di
parentela con i figli del o degli adottanti e gli
altri congiunti del o degli adottanti, mantiene i
rapporti di parentela con i propri familiari di ori-
gine, ecc.) ha effetti differenti da quella
“legittimante” e che l’equiparazione intro-
dotta dalla legge n. 219/2012 riguarda solo
quest’ultima (7).

Se il minore non si trova in stato di adottabilità
non è corretto ricorrere alle adozioni più o meno
“miti”, anche nei casi di affidamenti a lungo ter-
mine, soprattutto per tutelare i diritti del nucleo
familiare di origine, che non deve essere espro-
priato del suo ruolo genitoriale e parentale.

La tutela del minore, del suo nucleo familiare
di origine e degli affidatari è un compito delle
istituzioni di fondamentale importanza, com’è
d’altra parte stabilito dalle vigenti leggi che, pur
considerando l’affidamento familiare un inter-
vento assistenziale tendenzialmente tempora-
neo, non esclude, proprio nell’interesse premi-
nente del minore, la possibilità di affidamenti a
lungo termine (8). A questo riguardo va nuova-
mente rilevato che in base alla legge n.
184/1983 solo l’affidamento consensuale non
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(6) Sono stati pubblicati su Prospettive assistenziali i seguenti
articoli critici in merito all’adozione “mite”: F. Santanera
“L’adozione mite: come svalorizzare la vera adozione” n. 147
pag. 16-25; F. Santanera “L’adozione mite: una iniziativa allar-
mante e illegittima, mai autorizzata dal Consiglio superiore della
magistratura” n. 154, pag. 34-39; “L’adozione mite: una inquie-
tante iniziativa del Presidente della Corte di Appello di Bari” n.
158, pag. 20-21; L. Fadiga “Adozione aperta si o no?” n. 161,
pag. 14-17; F. Santanera “Preoccupante sentenza del Tribunale
per i minorenni di Torino sull’adozione nei casi particolari” n. 162
pag. 31-33; “La Corte costituzionale respinge l’utilizzo dell’ado-
zione in casi particolari finalizzata alla sottrazione di un minore al
proprio genitore” n. 163, pag. 60-61; M. Dogliotti “Adozione legit-
timante e adozione mite, affidamento familiare a novità proces-
suali” n. 165, pag. 22-24. Si segnalano inoltre: Antonio Scalisi,
Ordinario di diritto di famiglia e minorile all’Università di Messina
“L’adozione mite: una prospettiva non necessaria né utile” su
Persona e danno, a cura del Prof. Paolo Cendon (Milano, Giuffrè,
12 novembre 2008); Luigi Fadiga “L’adozione «mite» ed «aper-
ta»” su “Aggiornamento al Manuale di diritto minorile di Carlo
Moro” quarta edizione, 2008, pag. 285-288.

(7) Riportiamo al riguardo quanto scritto nella Relazione illu-

strativa allo Schema di decreto legislativo in materia di filiazione,
diventato poi decreto legislativo n. 154 del 28 dicembre 2013
(pubblicato in Gazzetta ufficiale l’8 gennaio 2014, in vigore dal 7
febbraio 2014: “Revisione delle disposizioni vigenti in materia di
filiazione a norma dell’articolo 2 della legge 10 dicembre 2012 n.
219”). «Il primo comma dell’articolo 2 della legge delega stabilisce
che deve essere eliminata ogni discriminazione tra figli, “anche
adottivi”. Il riferimento ai figli adottivi, contenuto nella dispo-
sizione, deve essere inteso in relazione alla così detta ado-
zione “piena”, cioè all’adozione dei minori di età che, ai sensi
dell’articolo 27 della legge n. 184/1983, per effetto dell’adozio-
ne acquistano lo stato di figlio “legittimo” (da ora “nato nel matri-
monio”) degli adottanti. Il legislatore delegante ha, infatti, espres-
samente escluso dalla equiparazione gli adottati maggiori di età,
di cui agli articoli 291 e seguenti del Codice civile, nei confronti dei
quali, ai sensi dell’articolo 74 c.c., come novellato dalla citata
legge delega non sorge alcun vincolo di parentela con i parenti
degli adottanti. Peraltro, questa interpretazione è perfettamente
coerente con la diversa disciplina giuridica dei due istituti: nell’a-
dozione “piena” il minore adottato è in stato di abbandono e con
l’adozione si crea un legame filiale con la famiglia adottiva, pie-
namente corrispondente, dal punto di vista degli effetti giuridici, a
quello che si realizza con l’acquisizione dello stato di figlio; nell’a-
dozione dei maggiori di età il vincolo dell’adottato con la famiglia
di origine non viene a cessare (articolo 300 del Codice civile); l’a-
dottato conserva tutti i diritti e i doveri verso la sua famiglia di ori-
gine (salve le eccezioni stabilite dalla legge) e non si crea alcun
rapporto civile tra l’adottato e i parenti dell’adottante (salve le
eccezioni stabilite dalla legge). Quanto alla posizione dei minori
adottati ai sensi dell’articolo 44 della legge n. 184/1983, che disci-
plina l’adozione in casi particolari, in questa ipotesi è la stessa
legge, che richiama, all’articolo 55, le norme del Codice civile che
disciplinano l’adozione dei maggiori di età (in particolare gli arti-
coli 293, 294, 295, 299, 300 e 304), evidenziando l’analogia tra gli
istituti, che trova il suo fondamento nella conservazione, anche
nell’adozione in casi particolari, dei legami tra adottato e famiglia
di origine. Pertanto, proprio in virtù del conferimento dello stato di
figli agli adottati minori di età in stato di abbandono, le norme del
codice civile che attribuivano particolari diritti (soprattutto in mate-
ria successoria) agli adottati non sono state modificate in quanto
riferite agli adottati maggiori di età (cfr. per tutte, sentenza della
Corte di Cassazione 28 dicembre 1993, n. 1281)».

(8) Nel 2° Rapporto supplementare alle Nazioni Unite sul moni-
toraggio della Convenzione sui diritti dell’infanzia e dell’adole-
scenza in Italia, per quanto riguarda la durata degli affidamenti si



può durare più di due anni, ma il provvedimen-
to di affidamento è prorogabile dal Tribunale
per i minorenni «qualora la sospensione dell’af-
fidamento rechi pregiudizio al minore». In que-
sti casi, ricorrere alla pronuncia dell’adozione
“mite” dopo qualche anno di affidamento senza
che sia stato accertato lo stato di adottabilità
del minore, rischia di tradursi in un sostanziale
disimpegno delle istituzioni che, ancor più di
quanto avviene purtroppo anche oggi, possono
ritenersi non più tenute ad aiutare il nucleo
familiare di origine in difficoltà.

Inoltre, se passasse il concetto che gli affida-
menti a lungo termine (che sono la stragrande
maggioranza degli affidamenti in corso) si pos-
sono trasformare tout court in adozione, i geni-
tori in difficoltà, non sarebbero disponibili all’af-
fidamento temendo, a ragion veduta, di perde-
re i propri figli. D’altra parte le esperienze fino-
ra realizzate confermano che un minore può
vivere per anni in una famiglia affidataria, con-
servando i rapporti con la propria d’origine,
senza che ci sia la necessità di trasformare
questi affidamenti in adozioni. Diversi Enti loca-
li hanno approvato delibere per la prosecuzione
degli affidamenti fino ai 21 anni e progetti volti
a favorire l’autonomo inserimento dei ragazzi
nella società.

Considerazioni sull’articolo 2

Concordiamo sull’articolo 2, proponiamo solo
la seguente riformulazione:

«Articolo 2.1. All’articolo 5, comma 1, della
legge 4 maggio 1983, n. 184, e successive
modificazioni, sono aggiunte, in fine, le seguen-

ti parole: “L’affidatario deve essere sentito, a
pena di nullità, nei procedimenti civili in mate-
ria di responsabilità genitoriale, di affidamento
e di adottabilità relativi al minore affidato ed ha
facoltà di presentare nell’interesse del minore
note scritte”».

Considerazioni sull’articolo 3

L’articolo 3 affronta la tematica, molto dibattu-
ta, del ruolo delle associazioni familiari nella
gestione degli affidamenti familiari: riteniamo
che questa tematica potrebbe essere più com-
piutamente trattata in un’altra proposta di legge.

In merito a questa tematica, riteniamo che al
servizio sociale locale spetta anche la funzione
di decidere, attuare, gestire, monitorare l’inter-
vento ritenuto più adatto per il minore in diffi-
coltà e per la sua famiglia. Risorse maggiori e
una particolare attenzione devono essere poste
dal servizio sociale locale nella cura degli affidi
in atto, in quanto l’esperienza ha insegnato che
gli affidi ben seguiti sono un’importante forma
di sensibilizzazione.

Alle associazioni familiari deve essere ricono-
sciuta l’importante funzione da loro svolta nel
concorrere alla realizzazione dell’affido e alla
promozione di una cultura della solidarietà e
dell’accoglienza che parte dal riconoscimento
delle esigenze dei bambini e degli adolescenti
e delle loro famiglie, promuovendo in primo
luogo, il riconoscimento dei loro diritti. Vanno
riconosciuti ad esse l’impegno e la capacità di
testimoniare che la solidarietà e l’accoglienza
rappresentano valori importanti e significativi
che rendono migliore il contesto in cui noi tutti
viviamo, ma non devono a nostro parere sosti-
tuirsi al Servizio sociale locale, in una confusio-
ne di ruoli non accettabile. A questo riguardo,
positiva sarebbe una norma che consenta agli
affidatari di farsi affiancare nei rapporti con le
istituzioni da una associazione da loro scelta.

Concludendo questo nostro intervento
vogliamo ricordare la preoccupante situa-
zione assistenziale, fortemente segnata dai
tagli alla spesa sociale che stanno pesante-
mente penalizzando gli interventi diretti al
sostegno delle famiglie di origine e degli
affidamenti familiari e delle adozioni “diffici-
li” come emerso anche dai lavori della
recente Conferenza nazionale sull’infanzia e
l’adolescenza di Bari.
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rileva che «fermo restando che obiettivo prioritario è, per quanto
possibile, il rientro del bambino nella sua famiglia di origine, va
precisato che un affidamento non può essere giudicato riuscito o
meno solo in base alla sua durata e al rientro nella sua famiglia
d’origine. L’attuale disciplina legislativa non pregiudica la possibi-
lità di disporre affidamenti anche a lungo termine, se nell’interes-
se del minore e non come conseguenza di «incuria» da parte
dell’Ente locale. Infatti il limite di 2 anni, previsto dal legislatore nel
2001 per gli affidamenti consensuali realizzati dal Servizio locale
d’intesa con la famiglia d’origine o col tutore dei minori, può esse-
re prorogato dal Tribunale per i minorenni, in applicazione dell’ar-
ticolo 4 comma 4 della legge 149/2001, come già avviene in diver-
se giurisdizioni. Inoltre va sottolineato che, per effetto del cattivo
coordinamento tra la legge 184/1983 e le norme del Codice civile
sui procedimenti di potestà dei genitori, nel corso o a conclusione
di un procedimento sulla potestà, il Tribunale per i minorenni può
comunque disporre l’allontanamento del figlio dalla residenza
familiare e ordinarne il collocamento in un’altra famiglia, anche a
prescindere da un’iniziativa dei Servizi. In tal caso, l’affidamento
può essere disposto anche a tempo indeterminato».
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